





























The Collective Forest Tenure Reform Implementation and Performance Evaluation
——2014 Monitoring Observations of Collective Forest Tenure Reform
He Donghang Zhu Dongliang Forestry Tenure Reform Monitoring Project Team
(Xiamen University, Xiamen 361005)
Abstract:By tracking China’s 100 forestry tenure reform village project, the paper investigates the main stage and he
implementation of collective forest tenure reform, and the implementation performance of supporting reform. As of
June 2014, nearly ninety percent (87.28%) of the woodland equaling to the home, all mountains to the rate of nearly
seventy percent (67.4%), 83 percent forest surveyed said they held that“branch mountains to households”is best, at the
same time there are 60 percent forest farmers think“woodland should make scale operation, individual farmers against
forest management”. Woodland circulation area of 16.5% of the total area of forest land and farmers’willingness to
transfer is low; New forestry management main body organization is low, the total number of households into rotary
number of sample village less than 20 percent (17.2%); The infrastructure construction of forestry“vacuum”zone. Ad⁃
vice:“much starker choices-and graver consequences-in”stage to develop forestry tenure reform deepening strategic
planning. Enforce the support to forestry infrastructure project. Establish a nationwide unified specification connected
to the system of collective forest rights registration, management system of modern forestry, the forest land manage⁃
ment of the healthy and orderly flow mechanism, flexible and convenient forest right mortgage mechanism, improve
the policy effectiveness.
Key Words: collective forest tenure reform; village monitoring; policy performance; suggestions



























































































































































































































































































































































































































































































































16.91% ，抵押山林面积 40.53 万 hm2，同比增长
18.52%，平均每个县（市）贷款达2.33亿元，抵押山林












































































































































村 级 调 查 则 显 示 ，每 村 平 均 有 生 态 林
283.57hm2，约占每村平均林地总面积的24.8%，林农











































































































































































































































30年每 1/15hm2平均租金 1120元，最高为 1730元，
按年付租的最高达 206元/年。该县的成熟杉木林
转让价格由林改前的每1/15hm2（1亩）600元上升至
4300 元，最高达 13000 元；毛竹林由林改前的每
































































































































































































各类涉林专业合作社，比 2013 年（1140 个）增长
16.23%，平均每个县（市）有合作社 36.8个。村级调
查则显示，平均每村成立的合作社有 0.71个，入社
户数平均为 64.50 户，占样本村平均总户数的
17.2%，这与农业合作社相比发展缓慢很多，在市
级、省级及国家级示范市评比中处于劣势地位。同
时在访谈中林业合作社存在资金短缺、合作社管理
和技术人员缺乏、规范化经营、政策支持等方面存
在困难。
4.5林业强林惠农政策实施效能有待整合提升
林改至今，国家林业局、财政部、银监局、保监
局等相关部门共同出台了一系列旨在推进林业金
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融支持制度、林业公共财政支持制度等方面的顶层
设计政策文件，虽然由此形成的改革红利效应正在
逐步显现，但在执行和实施过程中仍存在一些值得
重视的问题，影响了政策实施效能。主要有政府林
权抵押贷款贴息政策未能更好地落实、对林业基础
设施建设项目扶持和投入力度不足、林业技术和服
务支持力度有待提升、对新型林业经济主体的扶持
力度有待加强等。除此之外，如何调动基层林业部
门的创新和改革的积极性也是当前林改工作面临
的一大问题。
5进一步深化集体林改的政策建议
在当前社会经济发展进入新常态背景下，历经
十多年的林改也进入了一个新的时期，面临新的改
革的挑战和机遇。2015年2月1日发布的中央一号
文件《关于加大改革创新力度加快农业现代化建设
的若干意见》指出：“深化集体林权制度改革”。项
目组针对当前林改中存在的问题，提出以下几点对
策建议，供国家有关部门决策参考。
5.1 总结、宣传和推广集体林改经验，制定“十三五”
阶段深化集体林改战略规划
集体林改主体阶段改革任务已经完成，深化改
革也在持续推进。林改的意义已经超出了林业领
域，对农村政治、社会、经济和生态建设都产生了重
大而深远的影响。建议 2015年对全国不同区域进
行广泛的实地调研，总结、宣传和推广不同区域的
集体林改的经验，一方面扩大林改本身的影响，包
括对农村社会经济发展的影响，另一方面，为制定
农村集体林业“十三五”发展规划奠定坚实的基础，
争取国家对下一阶段深化林改的更大的政策支持。
5.2提升强林惠林政策实施效能
虽然截至目前，中央和国家林业局、财政部、银
监局、保监局等相关部门已经执行出台了一系列旨
在“强林惠林”的政策文件，但这些文件在贯彻执行
过程中却面临“最后一公里”的执行难问题，致使基
层农村尤其是广大林农没有直接或者充分享受国
家林改的政策红利，国家的林改政策未能达成既定
的实施效能。因此，要加大已有集体林改政策执行
力度，更好地发挥其改革效应。
5.3稳定巩固集体林地承包经营制度
5.3.1 建立健全跨区域林权纠纷调解机制，提高林地
确权率
虽然目前集体林改中明晰产权、确权到户的工
作已经基本完成，但项目组的监测调查显示，仍有
近5%的集体林地没有确权，而这部分林地绝大部分
属于林权纠纷林地，其中有 1/3是历史遗留下来的
插花山纠纷，这是林改确权发证中剩下的“硬骨
头”。结合十八届四中全会提出设立巡回法庭的精
神，按照依法治林的要求，建议建立跨区域的林权
纠纷调处和协商治理机制，以调解、仲裁、行政裁
决、行政复议、诉讼等方式，大力调解和解决各类跨
区域林权纠纷，提高林地确权率。
5.3.2 建立全国统一规范联网的集体林权登记制度
明晰产权是深化林改的基础，更是林地林木资
源资产化的基础，而现实中我国林权登记还存在着
这样那样的问题（如项目组调查发现，36个县、市中
有 5个县、市出现个别业主违法利用林权证监管漏
洞多头骗取金融机构贷款现象），建议通过进行林
权登记需求的全面调查摸底、争取国务院法制办和
全国人大法工委的支持、进行全国性的调研、召开
部分省份《林权登记管理规定》座谈会、深化认识，
树立典型经验等方法，逐步建立我国统一的林权登
记制度，并在此基础上建立林权的信息化登记管理
制度，为林地林木资源资产化管理和现代林业制度
建设奠定基础。
5.3.3 建立各类深化林业综合改革试验区
如在当前新型城镇化快速推进的情况下，原本
居住在山区村庄的林农开始大量搬迁到城镇安家
落户，这样以来，林农务林的成本大幅度提升，有不
少农户甚至放弃了林地经营。原有的“分山到户”
的经营形式也开始重新面临新的产权重组和转
型。建议在类似这样的地区设立林业综合改革试
验区，探索城镇化、工业化、现代化背景下的集体林
地经营和林权管理制度。
5.4 建立健康有序的林地经营权流转机制，建立现
代林业经营制度
习总书记对农村土地流转指明了方向，就是要
在坚持农村土地集体所有权不变的前提下，促使承
包权和经营权分离，形成所有权、承包权、经营权三
权分置，经营权流转的格局，建立现代农业经营制
度。因此，如何建立健康有序的林地经营权流转制
度，建立现代林业经营制度，也是接下来深化集体
林改的重要内容。项目组建议：
5.4.1 加大对林业基础设施建设项目扶持力度
集体林地确权到户、承包到户后，林业基础设
施建设出现了“真空”地带，单个林农不愿也无法承
贺东航等：集体林权制度改革实施及绩效评估
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担林业基础设施建设投入成本。特别是近年来全
国各地城镇化开始呈加速发展态势，山区农村的林
农开始呈现规模性地搬迁到城镇落户居住，建议国
家把林业基础设施项目建设纳入国家大农业盘子
里，加大对农村集体林业发展的财政支持力度，同
时鼓励地方政府加大对林业基础设施建设投入力
度。当务之急，是积极探索以项目制支持的方式，
着重加大对农村林区道路、林区水源、林区灌溉等
基础设施建设的支持力度，以大力改善林区和林农
的生产和生活条件。例如，项目组调查显示，在南
方毛竹产区，林农雇人工砍伐搬运毛竹的成本已经
占到毛竹销售价的 50%以上。如果修建林区道路，
则林农可节省占毛竹销售价 1/4的成本，由此增加
的利润空间非常可观。这也难怪，在项目组监测的
5个村庄中，村民宁愿以“林权换路权”的深层原因。
5.4.2积极探索多种形式的林地经营权流转经营制度
我国相关制度已经明确提出集体土地（包括耕
地、林地、草地等）实行所有权、承包权和经营权三
权分离、分置的原则，并且明确所有权、承包权不得
随意流转，但应探讨多种形式的土地经营权流转机
制。项目组监测调查显示，自林改集体林地确权到
户之后，如何建立健康有序的林地经营权流转机
制，以提高林地经营的集约化、专业化、组织化和市
场化经营水平成为当务之急。为防止林地流转过
程中可能发生林农权益受损情况发生，应探索建立
林地经营利益共享的体制机制，建立村集体、林农
和经营者利益共享的林地流转和经营机制。建立
结合2014年中央《关于引导农村土地经营权有序流
转发展农业适度规模经营的意见》政策精神，修订
整合已有的关于集体林地流转的相关政策文本，出
台规范的关于促进集体林地经营权健康有序流转
的实施意见，以对全国集体林地经营权流转进行规
范化引导。
全国性林权流转事项法律法规的缺失是当前
流转制度建设的最大问题。必须要根据森林资源
特性及林业产业规律，制定详细的、符合具体工作
实际的林权流转专门性法规，从林权流转范围、流
转方式、流转程序、流转收益分配、流转合同范式、
流转后的监督与管理等层面加以规定，以达到规范
流转行为、保护交易双方权益、激发林业生产活力
的目的；要尽快完善地方性法规，建立起包括流转
申请审核、流转合同审核、林权证变更登记更严格
的林权流转审核制度；要充分发挥地方林业主管部
门的服务职能与行政作用，加强林权流转监管体系
建设，加大林权流转市场的动态监测，在调处林权
纠纷、增加林权地籍管理、实施林权登记等方面发
挥政府部门职能优势，规范林权流转市场秩序，保
障林权流转的公平、公开与公正。
5.4.3 建立健全集体林地林木流转的现代市场服务
体系
项目组认为，结合当前深化林改阶段面临的新
形势，应该重点做好2个方面工作。
（1）建立公开透明的林地经营权流转和林木交
易市场价格指导体系。项目组调查表明，一些地方
之所以会出现村集体和林农自愿性地“贱卖”式流
转林地林木资产（很多林权纠纷也因此而引发），与
村集体、林农市场信息不对称、政策信息不对称有
很大的关系，建议出台林地流转价格监测和指导评
估体系，为各地林地流转和林木交易提供透明公开
的市场行情指导，以建立公开透明的林地流转和林
木大市场体系。
（2）积极培育充分竞争的林地林木流转市场交
易体系。培育充分竞争的林地林木流转市场机制
是保障林地林木流转各方权益的最重要的举措。
而项目组调查发现，市场封闭和市场竞争不充分导
致林地林木流转“暗箱”操作，致使村集体和林农的
权益受损。建议出台规范林地林木市场流转的政
策指导意见，并结合《村民自治法》《土地承包法》
等，积极鼓励地方林业主管部门以林权登记管理中
心为平台，建设更为规范有序、竞争充分的林地林
木流转市场交易体制和机制。
5.4.4 加快建立现代林业经营体制
根据当前深化集体林改新形势，结合2015年中
央一号文件《关于加大改革创新力度加快农业现代
化建设的若干意见》政策精神，出台《关于深化集体
林权制度改革加快林业现代化建设的意见》。重点
从集体林权登记管理、林木采伐管理制度、新型林
业经营组织和经营主体扶持培育、林业产业扶持、
林业金融支持和公共财政扶持等多角度，形成相应
的顶层设计，促进现代林业发展。
（1）培育林业专业经营组织。林地承包到户
后，农民家庭是最基本的林业经营主体。但因为林
业的生产周期长，加上林区的基础设施差，单个林
农在管护、抚育、营造林方面存在诸多困难，因此培
育新型林地经营主体，就成为当务之急。项目组调
查发现，目前农村务林的群体绝大部分是40岁以上
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的人群，而年青一代认为从事林业生产是一项苦、
累的活，因此普遍对从事林业生产不感兴趣。为了
应对这种局面，一些地方自发组织了专业的伐木
队、造林管护山林队伍等自愿性的专业务林组织和
人群。这些合作组织的主体是农村农民，建议对这
些新型林业合作组织从融资、技术装备等方面进行
引导和扶持，助其提高经营管理水平，使其转型为
现代性的林业专业化经营组织。
（2）扶持新型林业经营主体。结合各地的实
际，按照“户转场、场入社、社联合”的思路，引导林
业专业大户和有条件的普通农户向家庭林场转变，
条件成熟的地方，促进家庭林场向林业专业合作社
转型，推动林业专业合作社同林业龙头企业之间或
者合作社之间的联合，形成以合作社为核心枢纽的
具有立体化的组织架构和复合型的产业链条的林
业经营体系。
5.5深化林业金融支持制度改革
5.5.1 完善财政支持森林保险政策体系
森林保险属于政策性保险范畴，且带有很强的
公益性。针对目前林农普遍反映的保费偏低而赔
偿额度也较低的问题，建议提高保费的同时，加大
保险赔偿额度。鼓励各地林业部门和保险金融机
构建立协商机制，制定合理的森林保险实施方案，
调动保险公司、林地经营业主各方投保参保的积极
性，切实推动森林保险工作开展。
在收取保费时，应加大对林农保费补贴力度。
生态公益林应保尽保，保费全额由财政负担。商品
林保险中要加大中央财政的补贴和省级财政的补
贴。可参照农业保险的补贴比例，保障金额要以维
持林农基本再生产能力为基础。目前在福建、江西
和湖南的工作中，财政最高承担80%的补贴比例，我
国农业保险的保费补贴比例在 70%~80%，考虑到林
农的承受能力，根据调查结果和征求林业保险公司
有关人员意见，并参照农业保险的60%~80%的政府
补贴比例，建议政策性森林保险的补贴比例不低于
80%为宜。
与此同时，要建立森林保险风险补偿机制。为
避免林业巨灾风险造成毁灭性打击（如2010年的南
方冰冻灾害对南方的林地经营造成了惨重的损
失），提高承办森林保险的保险公司防范重大林业
灾害的能力，出现承保公司收不抵支的情况，建议
建立森林保险巨灾风险准备金，一旦发生大灾导致
大的亏损，则启动森林保险巨灾风险基金予以解
决，以保障林农在发生大灾损失后能及时得到经济
补偿，取信于民。另外，加大税收优惠力度。森林
保险属于涉农险，建议国家对商业公司经营的森林
保险给予免征所得税的优惠，降低保险公司承办森
林保险的经营成本。参照国际上的做法，财政应对
森林保险实行一定的税收优惠政策。对保险公司
的森林保险业务实行税收优惠，效果跟直接运用资
金补贴是相同的，都能够增加保险公司的实际收
入，提高其展业积极性。
5.5.2 建立灵活便捷的林权抵押贷款机制
当前林权抵押贷款政策执行中，林地经营业主
尤其是小户林农普遍反映存在“评估难、担保难、收
储难、流转难、贷款难”等五大难题，主要表现为贷
款利息偏高、周期偏短、程序繁琐、金融部门规定只
能以林木资源抵押贷款而限制以林地经营权、幼林
担保贷款等。针对这些问题，建议金融保险部门减
免林权抵押贷款程序，同时延长林地贷款期限，同
时加大国家财政对林权抵押贷款的财政贴息力度，
建立灵活便捷优惠的林权抵押贷款机制。对于贷
款额度在30万元以下的林权抵押贷款需求，可以建
立更加便捷的服务机制，包括免评估、免担保或者
仅以农村信用体系为担保等。如福建武平县财政
专门拿出1500万元作为收储担保资本金，成立了县
林权抵押贷款服务中心，下设森林资源资产评估中
心、林权收储担保中心和林权流转交易中心，构建
了集“评估、收储、担保、流转、贷款”五位一体的林
业金融服务体系，为林农提供便捷的一站式服务。
类似这样的地方性的探索和实践经验，可以尝试进
一步推广。
（责任编辑 许 勤）
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